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1. Wprowadzenie

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, obok wiasnosci prywatnej oraz solidar-
noéci, dialogu i wspoélpracy partneréw spolecznych, jest elementem ,ustroju
spolecznej gospodarki rynkowej. Przedmiot i granice wolnosci gospodarczej wy-
znaczaja przepisy art. 201 art. 22 Konstytucji. Tre$¢ art. 22 wyczerpuje sie we wska-
zaniu przestanek i granic ograniczen tej wolnosci, a jedynym konstytucyjnym
przepisem, w ktérym wyraznie zagwarantowano istnienie wolnosci gospodar-
czej jest art. 20”!. Oba te przepisy traktowane lacznie umozliwiaja konstruowanie
prawa podmiotowego przystugujacego jednostce. To nie panstwo kreuje mozli-
wos¢ swobodnego gospodarowania przez jednostki, ale wylacznie potwierdza
istniejace w tym wzgledzie prawa jednostki. Panstwo powinno chroni¢ swobode
aktywnosci jednostki w obrocie gospodarczym przed arbitralng, nieuzasadniong
ingerencjg ze strony innych podmiotéw w celu jej ograniczenia. Poprzez jej wy-
razenie w normach konstytucyjnych jako prawa podmiotowego wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej stala sie wolnoscig prawnie chroniong® Charakter obronny
tego prawa objawia si¢ zatem w tym, ze panistwo nie powinno wkraczaé¢ w te
sfere wolnosci, chyba Ze zaistnieje wyjatkowa sytuacja.

W odniesieniu do dzialalnosci ubezpieczeniowej przez tres¢ zasady wolno-
§ci gospodarczej (ubezpieczeniowej) rozumie¢ mozna swobode podejmowania
i prowadzenia dzialalnosci ubezpieczeniowej w sposéb samodzielny, cho¢ bez
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naruszania intereséw publicznych. Wolno$¢ ta obejmuje wiec co do istoty wol-
noé¢ wyboru rodzaju dziatalnosci gospodarczej, tu dzialalnosci ubezpieczenio-
wej, oraz wolnos$¢ wykonywania (i zaprzestania wykonywania) tej dziatalnosci’.
Taka dzialalno$¢ nie moze jednak sta¢ w kolizji z obowigzujacymi unormowa-
niami prawnymi, dobrymi obyczajami, stusznymi interesami konsumentéw oraz
zasadami uczciwej konkurencji.

Powstaje jednak pytanie, jak daleko interesy konsumentéw usprawiedliwiajq
ograniczenie swobody prowadzenia dziatalnoéci ubezpieczeniowej, rozumianej
jako dzialalnos¢ polegajaca na ,oferowaniu i udzielaniu ochrony na wypadek ry-
zyka wystapienia skutkéw zdarzen losowych” (art. 4 ustawy o dziatalnosci ubez-
pieczeniowej i reasekuracyjnej). W ostatnim czasie jesteémy swiadkami tendencji
do regulowania dzialalnosci uczestnikéw rynku finansowego przez organy ad-
ministracji publicznej, w szczegélnosci organéw nadzoru, aktami niemajgcymi
prawotworczego charakteru. Rekomendacje czy wytyczne, traktowane jako na-
rzedzia regulacji rynku finansowego, wiaza sie $cisle z harmonizacjg na szczeblu
unijnym.

2. Charakter prawny wytycznych EIOPA

Wytyczne jako instrumenty sprzyjajace ustanowieniu lub zapewnieniu funk-
cjonowania rynku wewnetrznego obejmujacego obszar bez granic wewnetrz-
nych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeplyw towaréw i oséb, ustug i ka-
pitatu przewidziano w czesci trzeciej (pt. Polityki i dzialania wewnetrzne Unii)
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’. W dorobku orzeczniczym sadow®
wytyczne (np. Komisji Europejskiej) sa traktowane jako akty, ktére nie majg wia-
zgcego charakteru, w tym znaczeniu, ze ich postanowienia nie nakladaja na jed-
nostki obowiazkdéw, ani nie przyznaja im praw. Mozliwe jest jednak powolywa-
nie sie na wytyczne KE przez sady” jako narzedzia o charakterze merytorycznym,
umozliwiajace spojne stosowanie przez krajowe organy regulacyjne standardéw
ustanowionych w dyrektywach. Wytyczne sg tworzone na podstawie doswiad-
czen panstw czlonkowskich UE i majg na celu ujednolicenie oraz europeizacije
procedur. Uzupelniaja prawo unijne, stanowigc w ogromnej czesci interpretacje
przepisdéw opracowana przez praktykéw. Zalicza sie je do aktow prawa miekkie-
g0, ktore sg stosowane i przestrzegane przez adresatéw ze wzgledu na autorytet

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 127.

* K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia i stoso-
wania prawa, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Ko-
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instytucji wydajacych te akty, do ktérych zaliczy¢ mozna Parlament Europejski
i Komisje Europejska® Ich ranga rosnie w kontekscie zasady pomocniczosci, ktéra
nakazuje korzystanie z aktéw niewiazacych zamiast wigzacych, wtedy gdy tylko
jest to mozliwe’. Zgodnie z interpretacja zasady pomocniczosci przyjetej przez
Komisje Europejska podstawowy wybdr dotyczacy subsydiarnosci — rozumianej
jako proporcjonalno$é — sprowadza sie do wyboru pomiedzy srodkami obowig-
zujacymi i nieobowiazujacymi. Instrumenty bardziej obowiazujace powinny by¢
stosowane w ostatecznosci'.

Wytyczne przewidziano jako narzedzie sprawowania nadzoru przez unijne
organy nadzoru finansowego. Na podstawie art. 16 rozporzadzenia UE w spra-
wie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych
Programéw Emerytalnych w celu ustanowienia spéjnych, wydajnych i skutecz-
nych praktyk nadzorczych w ramach Europejskiego Systemu Nadzoru Finan-
sowego oraz zapewnienia wspdlnego jednolitego i spéjnego stosowania prawa
unijnego, EIOPA moze wydawaé wytyczne skierowane do krajowych organéw
nadzoru lub samych zakladéw ubezpieczen, ktére powinny dochowaé wszelkich
staran, aby sie do nich zastosowac'!. Konkretyzacje proceduralnego przepisu roz-
porzadzenia stanowia przepisy dyrektywy Wyplacalnos¢ II (art. 71 ust. 3i art. 248
ust. 6 dyrektywy)'2. Wlasciwe organy i instytucje finansowe sa zobowiazane do-
kladac¢ staran, aby zastosowac sie do wytycznych (art. 6 ust. 3 ww. rozporzadze-
nia). W ciggu dwodch miesiecy od wydania wytycznej wlasciwy organ potwier-
dza, czy stosuje si¢ lub czy zamierza zastosowac sie do danej wytycznej. Jezeli
nie stosuje si¢ i nie zamierza sie stosowac, powiadamia o tym EIOPA, podajac
uzasadnienie. Przez ponad czteroletni okres urzedowania EIOPA wydata 27 wy-
tycznych pos$wieconych przede wszystkim szczegdétowym kwestiom wprowa-
dzania kryteriéw oceny kondycji finansowej zakladéw ubezpieczenn opartej na
strukturze trzech filaréw (Solvency II) okreslonych w dyrektywie Wyplacalnos¢
II. Jedne z wytycznych zostaly wydane w celu wsparcia przyjecia systemu iden-
tyfikatora podmiotu prawnego (LEI) zaproponowanego przez Rade Stabilnosci
Finansowej, a dwa wpisuja si¢ w ochrone konsumenta, odnoszac sie odpowied-
nio do procedury rozpatrywania sporéw przez posrednikéw ubezpieczeniowych
i ubezpieczycieli. Wszystkie wytyczne dotyczg konkretnych, scisle okreslonych

8 S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego, Studia
prawno-europejskie, t.6, £L.6dz 2002, s. 193.

° C. Mik, Europejskie prawo wspénotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1,Warszawa 2000, s. 523.

10 A Jurewicz, Rola migkkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspdlnoty Europejskiej, [w:] Implementa-
cja prawa integracji europejskiej w krajowych porzgdkach prawnych, red. C. Mik, Torun 1998, s. 113.

11 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1094/2010 z dnia 24 listopada 2010 .
w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpie-
czen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych, zmiany decyzji nr 716/2009/WE i uchylenia decyzji
Komisji 2009/79/WE, Dz.U. L 331/48 z 15.12.2010,

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/138/WE z dnia 25 listopada 2009 r. w sprawie
podejmowania i prowadzenia dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Wyplacalnos¢ 1II)
Dz.U. L nr 335, 17.12.2009.
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zagadnien. Maja z reguly charakter doprecyzowujacy przepisy dyrektywy. Adre-
sowane sa do krajowych organéw nadzoru.

Istnienie wytycznych EIOPA nie skutkuje koniecznosciag wyposazenia krajo-
wych organéw nadzoru w kompetencje do wydawania wytycznych. Obowiazek
wyposazenia krajowych organéw nadzoru w kompetencje do wydawania wy-
tycznych nie wynika réwniez z zadnego przepisu dyrektywy Wyplacalnosé¢ IL
Niemniej jednak wytyczne EIOPA wskazane zostaly jako uzasadnienie wzmoc-
nienia kompetencji KINF w stosunku do ubezpieczycieli i uzasadnienie wprowa-
dzenia wyraznej legitymacji do oddzialywania organu nadzoru w ten sposéb na
rynek — wzorem regulacji art. 137 prawa bankowego. W myél art. 365 ustawy
o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej*® ,Organ nadzoru moze wyda-
wacé rekomendacje skierowane do zakladéw ubezpieczen i zakladéw reasekura-
¢ji: 1) w zakresie niezbednym do realizacji wytycznych i zaleceih EIOPA wydawa-
nych na podstawie art. 16 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1094/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego
Urzedu Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Ubezpieczeni i Pracowniczych
Programéw Emerytalnych) [...]".

3. Charakter prawny rekomendacji samorzadu gospodarczego
bankéw i ubezpieczycieli

Jednym z powodéw wprowadzenia przez ustawodawce zamknietego katalo-
gu zrodel prawa jest obawa przed dezinformacja podmiotéw stosujacych prawo.
Wydaje sie, iz w sytuacji braku przepiséw odnoszacych sie wprost do bankowosci
ubezpieczeniowej (bancassurance) dochodzi do takiej sytuacji. Problematyka zdo-
minowana (a nawet wypelniona) zostala przez réznego rodzaju rekomendacje
i wytyczne o r6znym pochodzeniu i kontrowersyjnym, a z pewnoscia malo zna-
nym, charakterze prawnym.

A réznice pomiedzy tak samo nazywanymi dokumentami sa znaczne.

Rekomendacje opracowane przez ZBP i PIU to efekt samoregulacji, czyli
wysitku i kompromisu podmiotéw poddajacych sie takiej regulacji. Mozna je
traktowac jako ograniczenia dobrowolnie nakladane na siebie przez uczestni-
kow rynku finansowego™. Przyjete praktyki rynkowe powinny by¢ traktowane
jako ustalony na rynku finansowym zwyczaj, a zatem moga wywolywacé skutki
prawne danej czynnoéci prawnej dokonywanej przez uczestnika rynku®. O ile
sa dobrowolnie przyjete przez banki/ubezpieczycieli, o tyle stanowia one kodeks
dobrych praktyk w rozumieniu art. 2 ust. ustawy o przeciwdzialaniu nieuczci-

13 Ustawa o dziatalnosci gospodarczej i reasekuracyjnej z dnia 11 wrzeénia 2015 r. (Dz.U. z 2015 .,
poz. 1844).

14 M. Kopyscianski, Granice ingerencji prawnej w funkcjonowanie alternatywnych systemdw obrotu instru-
mentami finansowymi (MTF), Wroclaw 2013, s. 210.

15 P Wajda, Przyjete praktyki rynkowe — status prawny, ,Monitor Prawa Bankowego” 2014, nr 7-8, s. 138.
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wym praktykom handlowym'. W przypadku gdy dziatania ubezpieczyciela sa
sprzeczne z regulacjami rekomendacji, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow (UOKIK) moze wszczaé postepowanie administracyjne w sprawie stosowa-
nia nieuczciwej praktyki rynkowej.

W dziatalnosci spoleczno-organizatorskiej administracji publicznej obowigzu-
je zasada subsydiarnosci, zgodnie z ktérg organ nie powinien podejmowac czyn-
noéci w sprawach, w ktérych obywatele i ich organizacje samorzadowe odnajduja
samodzielnie odpowiednie rozwigzania. W przeciagu czterech lat zostaly opra-
cowane trzy rekomendacje w sposéb odpowiadajacy specyfice bancasuurance, kla-
syfikujgce ubezpieczenia na powigzane bezposrednio z czynnoécig bankowa, do
ktérych odnosza sie dwie pierwsze rekomendacje™ i niepowiazane bezposrednio
z czynnoscig bankowa, do ktérych odnosi sie III rekomendacja®. Obejmuja one
wszystkie rodzaje ubezpieczenn w rozumieniu zalgcznika do ustawy o dziatalno-
Sci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (zaréwno z grupy I jaki z grupy II).

W ramach ubezpieczenh majatkowych za dominujace z punktu widzenia kre-
dytu hipotecznego Zarzad Zwiazku Bankéw Polskich uznal cztery rodzaje ubez-
pieczen finansowych stanowiacych zabezpieczenie splaty kredytu, do ktérych
odnosi sie Il rekomendacja w sprawie dobrych praktyk: a) ubezpieczenie pomo-
stowe — ubezpieczenie ryzyka w zakresie splaty kredytu hipotecznego w okresie
od dnia jego wyplaty, maksymalnie do dnia uprawomocnienia sie¢ wpisu hipoteki
na rzecz banku w ksiedze wieczystej; b) ubezpieczenie niskiego wkladu (brakuja-
cego wkladu wlasnego) — ubezpieczenie ryzyka w zakresie splaty czesci kredytu
odpowiadajacej réznicy pomiedzy wymaganym wkladem wlasnym, a wkladem
wniesionym przez klienta; c) ubezpieczenie wartosci nieruchomosci — ubezpie-
czenie od utraty wartosci nieruchomosci stanowigcej zabezpieczenie kredytu
przed skutkiem spadku wartosci nieruchomosci, gwarantujace bankowi w okre-
sie ubezpieczenia zachowanie adekwatnosci wartoéci nieruchomosci stanowigcej
zabezpieczenie do kwoty zadluzenia; d) ubezpieczenie tytutu prawnego — ubez-
pieczenie od skutkéw wad prawnych nieruchomosci, w tym obcigzen nierucho-
mosci, ktére nie zostaly zidentyfikowane przed zawarciem umowy kredytowe;j.
W zakresie ubezpieczen na zycie kluczowa role odgrywaja tzw. ubezpieczenia

16 Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 1. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym
(Dz.U. 2 2007 r. Nr 171, poz. 1206, z 2014 r. poz. 827).

17" Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy o przeciwdzialaniu nieuczciwym praktykom rynkowym, za
nieuczciwg praktyke rynkowa uznaje si¢ m.in.: ,praktyke rynkowa wprowadzajaca w biad polega-
jaca na nieprzestrzeganiu kodeksu dobrych praktyk, do ktérego przedsiebiorca dobrowolnie przy-
stapil, jezeli przedsiebiorca ten informuje w ramach praktyki rynkowej, ze jest zwigzany kodeksem
dobrych praktyk”.

18 Rekomendacja w sprawie dobrych praktyk na polskim rynku bancassurance w zakresie ubezpie-
czen ochronnych powiazanych z produktami bankowymi przyjeta przez ZBP dnia 3 kwietnia 2009 r.;
II Rekomendacja w sprawie dobrych praktyk w zakresie ubezpieczen finansowych powiazanych
z produktami bankowymi zabezpieczonymi hipotecznie przyjeta przez ZBP z 22 grudnia 2010 r.

19" 111 Rekomendacja dobrych praktyk na polskim rynku bancassurance w zakresie ubezpieczen z ele-
mentem inwestycyjnym lub oszczedno$ciowym zatwierdzona przez ZBP z 10 lipca 2012 r.
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ochronne, do ktérych zalicza sie przede wszystkim ubezpieczenie na wypadek
$mierci, ale rowniez ubezpieczenie na wypadek utraty zdolnosci do pracy. Odno-
si sie do nich tzw. I rekomendacja dobrych praktyk. Kredyt nie jest jedyna czyn-
no$cig bankowa, z ktéra by¢ moze jest powigzana umowa ubezpieczenia. Popu-
larne na rynku jest chociazby ubezpieczenie na wypadek utraty karty platnicze;.

Druga grupe stanowia ubezpieczenia, ktérych gtéwnych celem nie jest ochro-
na interesow banku zwigzana z konkretng czynnoscig bankowsg, ale wykorzysta-
nie odmiennosci czynnosci ubezpieczeniowych dla rozwoju rynku finansowego,
uelastycznienia dzialalnosci bankéw i ubezpieczycieli dla obopélnej (lub troja-
kiej, przy uwzglednieniu klientéw) korzysci, obejmujace ubezpieczenia zaréwno
majatkowe, jak i na zycie. Szczegélna role odgrywaja ubezpieczeniowe produkty
o charakterze oszczednosciowo-inwestycyjnym, ktérym poswiecona zostata III
rekomendacja praktyk. Wykorzystuja one czesto konstrukcje umowy ubezpie-
czenia na zycie i dozycie z ubezpieczeniowym funduszem kapitalowym. Do tej
grupy zaliczy¢ nalezy réwniez liczne ubezpieczenia oferowane w ramach tzw.
bancassistance — powiazane z umowami rachunku bankowego lub kartami kredy-
towymi.

Proces samoregulacji z zasady jest procesem diugofalowym, co jest rowniez
dostrzegalne w kwestii zakresu wspolpracy ZBP z PIU w procesie tworzenia
owego kodeksu dobrych praktyk. O ile pierwsza z nich uwzgledniala konsul-
tacje z PIU, druga zostala opracowana przy wspolpracy ubezpieczeniowego sa-
morzadu gospodarczego, tak trzecia zostala skierowana zaréwno do bankéw jak
i ubezpieczycieli*’. Punktem wyjscia dla rekomendacji byly skargi kierowane do
organéw ochrony konsumentéw i skupiaja sie na sprecyzowaniu obowiazkéw
informacyjnych bankéw, ale si¢ do nich nie ograniczajg. W rozdziatach zatytuto-
wanych ,obstuga klientéw” znalazly sie ,regulacje” dotyczace dochodzenia rosz-
czen, cesji powrotnej czy regresu*. Zdecydowana wiekszos¢ bankéw wdrozyla
praktyki przewidziane w ww. rekomendacjach. Rezerwa ubezpieczycieli w tym
zakresie wynika¢ moze z niewielkich do$wiadczen zwigzanych z taka ,oddolng”
forma regulacji rynku.

4. Charakter prawny rekomendacji i wytycznych KNF

Rekomendacje KNF to efekt samodzielnych dzialan organu pelnigcego funk-
cje nadzorcze o budzacym kontrowersje charakterze prawnym. W nauce prawa
uznaje sie Komisje Nadzoru Finansowego za organ regulacyjny®. Realizujac

20 W mysl § 1 11l Rekomendacja okresla ogdlne zasady postepowania bankdw oraz ubezpieczycieli w przypadku
Swiadczenia bancassurance w zakresie ubezpieczen z elementem inwestycyjnym lub oszczednosciowym ...

2 Szerzej zob. B. Mrozowska, Bancassurance — regulacje prawne i samoregulacja rynku, ,Prawo Asekura-
cyjne” 2012, nr 3, s. 37 i nast.

22 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, [w:] System prawa administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A Wrébel, Warszawa 2011, s. 313, O pojeciu organu regulacyjnego zob. W. Hoff, Recepcja
pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przyktadzie polskiego prawa, ,Patistwo i Prawo” 2005, nr 8.
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funkcje regulacyjng, Komisja Nadzoru Finansowego samodzielnie wprowadza
akty, ktére wprowadzaja normy abstrakcyjno-generalne w stosunku do podmio-
tow nadzorowanych?®. Na podstawie szczegélnych regulacji (art. 137 pkt 5 ustawy
prawo bankowe?, art. 62 ust. 2 ustawy o spéldzielczych kasach oszczednosciowo-
-kredytowych?® oraz art. 102 ust. 2 i 132z ust. 5 ustawy o ustugach platniczych®)
iart. 365 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej KNF ma kom-
petencje do wydawania rekomendacji dobrych praktyk dotyczacych ostroznego
i stabilnego zarzadzania podmiotami nadzorowanymi (bankami, spétdzielczymi
kasami oszczedno$ciowo-kredytowymi, instytucjami pieniadza elektronicznego,
krajowymi instytucjami platniczymi i zakladami ubezpieczen). Stanowia one za-
taczniki do uchwat i nalezy je traktowac jako ich integralng czes¢é. Wydawane sg
z powolaniem podstawy prawnej przy zachowaniu jednolitej struktury i wymo-
gu publikacji (w Dzienniku Urzedowym KNF). Zgodnie z utrwalonym w dok-
trynie i orzecznictwie pogladem nie stanowig one powszechnie obowiazujacych
przepisOw prawa.

Trudniejszy problem stanowi klasyfikacja rekomendacji jako przepiséw pra-
wa o charakterze wewnetrznym w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji RP Za
uznaniem rekomendacji jako elementu systemu aktéw prawa wewngtrznego
opowiedzial sie Sad Najwyzszy w wielokrotnie powolywanym postanowieniu®
odnoszacym sie do Komisji Nadzoru Bankowego (poprzednika KNF). Co cie-
kawe argumentacja SN zostala powolana w uzasadnieniu do projektu ustawy
o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej z dnia 16 lutego 2015 r. jako
argument za wskazaniem w przepisach bezposrednio ksztaltujacych prawo KNF
do wydawania rekomendacji majacych ,na celu zapewnienie zgodnosci dzialal-
nosci zaktadéw ubezpieczen i zakladdw reasekuracji z przepisami prawa”, wpro-
wadzenia gwarangji, iz rekomendacje (w uzasadnieniu okreslane jako wytyczne)
,nie moga nakladac na zaklady ubezpieczen i zaklady reasekuracji dodatkowych
niewynikajacych z przepiséw prawa obowiazkéw”. Takie stanowisko Sadu Naj-
wyzszego moze miec istotne znaczenie w razie ewentualnego sporu sagdowego
z KNE

Wsréd cech wewnetrznych aktow normatywnych wyprowadzonych z art.
93 Konstytucji, obok wskazanej powyzej zgodnosci z powszechnie obowigzuja-
cym prawem, jest tez obowigzywanie jedynie jednostek podleglych organowi
wydajacemu taki akt. Uczestnicy rynku finansowego sa podmiotami nadzoro-
wanymi przez KNE co nie jest tozsame z podlegltoscia. Nie wyposazono KNF
w kompetencje do egzekwowania od bankow przestrzegania ustalenr wynikaja-

2 Zob. J. Gluchowski, [w:] System prawa finansowego, t. 4, red. J. Gluchowski, Warszawa 2010, s. 143.
2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 128).

% Ustawa z dnia 5 listopada 2009 o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych (tekst
jedn. Dz.U z 2013 r., poz. 1450 z p6zn. zm.).

% Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 o ustugach platniczych (tekst jedn. Dz.U. z 2014 ., poz. 873 z pézn.
zm.).

27 Postanowienie z dnia 7 grudnia 1999 r., I CKN 796/99, Lex 38875.
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cych z rekomendacji®. Ich charakter prawny nie jest jednak nadal jednoznaczny.
Umieszczenie delegacji do wydawania rekomendacji w bezposrednim sagsiedz-
twie przepiséw regulujacych problematyke nadzoru, w tym dopuszczalnych
§rodkéw nadzoru, rodzi pytanie o zaliczenie rekomendacji do takich srodkéw
- zgodnie z wykladnia systemowa.

Kolejna watpliwos¢ dotyczy wymogdéw, jakim powinny by¢ poddane reko-
mendacje i wytyczne na etapie ich opracowywania. Jezeli nie stanowia prze-
pisow prawa o charakterze wewnetrznym, a jedynie nienormatywne sposoby
dzialania administracji, to czy dotyczy ich wymoég poddawania regulom techniki
prawodawczej?* I czy w takim razie dotycza ich standardy kultury prawne;j?*.
Mozliwos¢ odpowiedzi negatywnej wplywa na zakres swobody KNF i jakosé
wydawanych rekomendacji. Jezeli sa to jedynie interpretacje, to jak nalezy rozu-
mie¢ wyjasnienia interpretacje rekomendacji KNF jako interpretacje interpretaciji.
W niektorych przypadkach okresla sie je mianem ,wyjasnien” rekomendacji”!
lub po prostu ,wyjasniet”*. Sa one skutkiem malo precyzyjnie okreslonej lub
miato zrozumialej tresci rekomendagji.

Przepisy ustaw regulujacych dzialalnoé¢ uczestnikéw rynku finansowego
oraz nadzér nad ich dziatalnoécig nie postuguja sie okres$leniem ,wytyczne”.
W praktyce sa wydawane przez KNF w formie zalacznika do uchwaly, stanowia-
cego jej integralna czes¢, na podstawie ogdlnie sformutowanej normy kompeten-
cyjnej wynikajacej z art. 11 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym,
zgodnie z ktérym KNE w zakresie swojej wlasciwosci, podejmuje uchwaty. Wy-
tyczne dla zakladéw ubezpieczeni dotyczace dystrybucji ubezpieczei’, podobnie
jak pozostate wytyczne stanowigce forme oddzialywania systemowego organu

2 Zaniewigzacym charakterem rekomendacji opowiada sie duza czes¢ doktryny, zob. m.in. T. Czech,
Charakter prawny rekomendacji Komisji Nadzoru Finansowego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11,
s. 67-68; tenze, Miejsce uchwat Komisji Nadzoru Finansowego w systemie Zrodetl prawa polskiego, ,Monitor
Prawa Bankowego” 2013, nr 7-8, s. 74-75; A. Krzyzewski, Rekomendacje nadzorcze — charakter prawny
i zakres mocy obowigzujgcej, ,Prawo Bankowe” 2000 nr 7-8; T. Nieborak, Rekomendacje Komisji Nadzoru
Finansowego jako element nadzoru ostroznosciowego — synteza dyskusji, [w:] Nauka prawa finansowego po
I dekadzie XXI w., red. I. Czaja-Hliniak, Krakow 2012; M.Olszak. Rekomendacje organu nadzoru bankowego
— geneza, przedmiot regulacji, charakter prawny, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010, nr 11.
2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2006 r., IIl SA/Wa 2433/05, LEX nr 229603.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

31 Pismo KNF z dnia 19 grudnia 2013 r, DRB/DRB 1/075/17/9/2013/MS (Wykladnia Rekomendacji
S), ,Monitor Prawa Bankowego” 2014, nr 11, s. 5-11, w ktérym zaprezentowano stanowisko KNF
w przedmiocie wykladni postanowien rekomendacji S (dotyczacej dobrych praktyk w zakresie zarza-
dzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie) sformutowane w zwiazku z wat-
pliwosciami zgloszonymi przez Fundacje na rzecz Kredytu Hipotecznego.

%2 Pismo KNE DOR/WR1/75/9/2/LR/11 (Wyjasnienia odnosnie do Rekomendacji S), ,Monitor Prawa
Bankowego” 2012, nr 10, s. 2-9.

3 Uchwata nr 184/2014 KNF z dnia 24 czerwca 2014 . w sprawie wydania Wytycznych dla zaktadéw
ubezpieczen dotyczacych dystrybucji ubezpieczeni (Dz.Urz. KNF z 2014 r. poz. 13).
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nadzoru na rynek ubezpieczeniowy®, charakteryzuje odmienny od stosowanego
we wczesniej wydanych wytycznych KNF * sposéb ich wdrozenia, a mianowicie
w uchwale uzyto, analogicznego do zastosowanego w Rekomendacji U stwier-
dzenia: ,KNF oczekuje, ze wytyczne zostang wprowadzone do dnia 31 marca
2015 r”

Cechujaca wytyczne europejskich organéw nadzoru (EBA%*, EIOPA, ESMAY)
zasada ,zastosuj lub wyjasnij” stanowi zasade obowigzywania rekomendacji
i wytycznych KNE Przykladowo w ustawie o dzialalnosci ubezpieczeniowej i re-
asekuracyjnej czytamy, ze ubezpieczyciel (reasekurator), ,ktéry nie stosuje sie do
rekomendacji organu nadzoru ani nie zamierza sie do nich stosowa¢ informuje
o tym organ nadzoru, [ktéry] publicznie ujawnia otrzymang informacje”. Ponad-
to na takim ubezpieczycielu ciazy obowigzek poinformowania organu nadzoru
»W jaki sposéb zamierza osiggnac cele, dla realizacji ktérych organ nadzoru wy-
dat rekomendacje”. Ta informacja réwniez ma by¢ upubliczniana przez organ
nadzoru (art. 363 ust. 5 ustawy).

Ustawodawca, upowazniajac organ nadzoru do wydawania rekomendacji
dla bankéw wyraznie dookreslil, iz dotyczy¢ maja ich zarzadzania bankami, kto-
re cechowac winna ostroznoé¢ i stabilnoé¢. W przypadku rekomendacji adreso-
wanych do krajowych instytucji platniczych oraz krajowych instytucji pienigdza
elektronicznego, wyeksponowano potrzebg uwzgledniania ochrony intereséw
posiadaczy pienigdza elektronicznego i jego uzytkownikéw. W stosunku do za-
kladéw ubezpieczen ustawodaweca nie ograniczyt sie do legitymowania KNF do
wydawania rekomendacji do wytycznych EIOPA, wskazujac alternatywne cele
uzasadniajace wydanie rekomendacji. Nalezg do nich: a) zapewnienie ,zgodno-
Sci dziatalnosci zakladow ubezpieczen i zakladow reasekuracji z przepisami pra-

3 Uchwata nr 188/2014 KNF z dnia 30 czerwca 2014 1. w sprawie wydania Wytycznych dla zaktadow
ubezpieczen dotyczacych reasekuracji biernej/retrocesji (Dz.Urz. KNF z 2014 r., poz. 14); Uchwala Nr
415/2014 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie wydania Wytycznych
dotyczacych zarzadzania ryzykiem powodzi w sektorze ubezpieczen (Dz.Urz. KNF z 2015 ., poz.12);
Uchwata Nr 414/2014 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie wydania
Wytycznych dotyczacych likwidacji szkéd z ubezpieczen komunikacyjnych (Dz.Urz. KNF z 2015 r.,
poz.1).

% Przyktadowo zob. Uchwata nr 254/2008 KNF z dnia 4 sierpnia 2008 1. w sprawie wytycznych i oko-
licznodci istotnych dla oceny rekojmi kandydatéw na czlonkéw organéw podmiotéw nadzorowa-
nych (Dz. Urz. KNF Nr 6, poz. 23); Uchwata nr 116/11 KNF z dnia 10 maja 2011 r. w sprawie wytycz-
nych dotyczacych ,Zasad rozpatrywania reklamacji przez instytucje finansowe” (Dz. Urz. KNF Nr 5,
poz. 16).

% European Banking Authorithy powolany Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1093/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru
(Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji
Komisji 2009/78/WE; L 331/12 z 15.2.2010.

% European Securities and Markets Authority powolany Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1095/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu
Nadzoru (Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz uchyle-
nia decyzji Komisji 2009/77/WE; L 331/12 z 15.2.2010.
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wa”, b) zapobiezenie ,naruszania intereséw ubezpieczajacych, ubezpieczonych,
uposazonych lub uprawnionych z uméw ubezpieczenia”, c) ograniczenia ,ryzy-
ka wystepujacego w dzialalnosci zakladu ubezpieczen lub zakladu reasekuracji”
id) zapewnienia ,trwalej zdolnosci zakladu ubezpieczei do wykonywania zobo-
wiazan”. Regulacje uznac nalezy za bardziej ,pojemna” niz dyrektywe wynika-
jaca z prawa bankowego. Cele zakreSlone zostaly szeroko, ulatwiajac organowi
nadzoru uzasadnienie oddzialywania w taki sposéb na rynek ubezpieczeniowy.

W doktrynie prawa ubezpieczeniowego zostalo wyrazone stanowisko, zgod-
nie z ktérym KNF wyinterpretowal rekomendacje i wytyczne z przepiséw za-
wartych w kodeksie cywilnym i ustawie o posrednictwie ubezpieczeniowym
jako normy prawne, ktérymi nalezy sie kierowaé przy wyznaczaniu wlasciwego
ksztaltu ubezpieczen grupowych®. Wobec tego rodzi sie pytanie o pojecie i moz-
liwy zakres interpretacji. Jakich konkretnych przepiséw jest to interpretacja?
Lektura Rekomendacji U dotyczacej bancassurance rodzi pod tym wzgledem
watpliwosci®, czego przyklad stanowi chociazby Rekomendacja 11.3 nakladajgca
na banki obowiazek monitorowania wykonywania umowy ubezpieczenia przez
zaklady ubezpieczen czy tez Rekomendacja 18 i Wytyczna 10 narzucajace kry-
teria ustalania wysokosci wynagrodzenia agenta ubezpieczeniowego. W innym
kwestiach KNF dokonata nadinterpretacji, ktérg trudno oceni¢ jako pomocna
w dazeniu do dzialalno$ci w zgodzie z powszechnie obowigzujacymi przepisami
prawa, uwzgledniajacymi interesy obu stron umowy ubezpieczenia, a takze efek-
tywnosc¢ rekomendacji uwzgledniajaca koszty ponoszone przez instytucje finan-
sowe — przerzucane finalnie na klientéw. Przykiad stanowi¢ moze Rekomendacja
10.5. (i odpowiadajaca jej trescia Wytyczna 8.1), zgodnie z ktéra: ,Wskazanie ban-
ku jako uprawnionego do $wiadczenia z umowy ubezpieczenia powinno by¢ do-
konywane w odrebnym o$wiadczeniu woli klienta. Za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ automatyczne wskazanie banku jako uprawnionego do otrzymania swiad-
czenia z umowy ubezpieczenia w treéci ogélnych warunkéw ubezpieczenia lub
umowy ubezpieczenia”. Jesli przyjaé, ze jest to interpretacja art. 808 § 3 k.c.®’, to
uzna¢ nalezy, iz wykracza poza pojecie wykladni, wyprowadzajac z tego przepi-
su norme sprzeczng z jego treécig. Przytoczona rekomendacja jest jedna z wielu
Jinterpretacji” obowiazkéw informacyjnych nakladanych na banki. Obszernos¢
materialéw informacyjnych doreczanych klientom w toku zawierania i wykony-
wania umowy ubezpieczenia rodzi obawe, iz przerost informacji doprowadzi do
skutku odwrotnego od zamierzonego.

3 M. Orlicki, Rekomendacja U, wytyczne dystrybucyjne, projekt ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej i re-
asekuracyjnej — szansa na zmiang praktyki zawierania i wykonywania ubezpieczen grupowych, ,Prawo Aseku-
racyjne” 2015, nr 1, s. 20.

% Zob. szerzej D. Masniak, Rekomendacje i Wytyczne KNF — czyli migkkie prawo z twardym skutkiem,
»Prawo Asekurcyjne” 2015, nr 2.

40" Zgodnie z art.808 § 3 k.c.: ,ubezpieczony jest uprawniony do zgdania naleznego §wiadczenia bez-
poérednio od ubezpieczyciela, chyba Ze strony uzgodnily inaczej; jednakze uzgodnienie takie nie
moze zosta¢ dokonane, jezeli wypadek juz zaszedl”.
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W tym kontekscie pozytywnie oceni¢ nalezy przepis ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowejireasekuracyjnej, zgodnie z ktérym: ,Organ nadzoru dokonuje
oceny przewidywanych skutkéw (kosztéw i korzysci) spoleczno-gospodarczych
zwigzanych z rekomendacjami wraz z opracowaniem projektu rekomendacji.
Przedstawienie tej oceny stanowi odrebna cze$¢ rekomendacji” (art. 365 ust. 3
ustawy). Nalezy zywié nadzieje, ze ocena bedzie dokonywana na zlecenie organu
przez obiektywne i kompetentne podmioty. Ponadto jedynie ocena zadowalaja-
ca, z ktorej jasno wynika, ze korzy$ci wprowadzenia rekomendacji przewyzszajq
koszty, stanowi¢ bedzie cze$¢ rekomendacji. Natomiast inna ocena powstrzyma
organ nadzoru przed korzystaniem z tego sposobu oddzialywania na dzialalnos¢
ubezpieczeniows.

Traktujac wytyczne czy rekomendacje KNF jako interpretacje czy tez forme
dydaktyki, nalezy od niej oczekiwac¢ precyzji terminologicznej. Walka z zargo-
nem ubezpieczeniowym w zakres takiej dydaktyki powinna sie wpisywac. Wiel-
ka cze$¢ probleméw powstajacych na etapie stosowania prawa wynika z braku
precyzji terminologicznej. Bancassurance jest tego koronnym przykiadem. Man-
kamentem jest rozdzwiek pomiedzy jezykiem techniczno-ubezpieczeniowym
i prawniczym czy prawnym. Pod tym katem negatywnie oceni¢ nalezy jezyk
dokumentéw KNE Powazng watpliwos$¢ budzi juz sam tytul wytycznych, wy-
korzystujacy wieloznaczny termin ,dystrybucja”. Przyjeta przez KNF definicja
tego terminu, zgodnie z ktéra przez dystrybucje KNF rozumie, ,oferowanie za-
warcia i zawieranie umowy ubezpieczenia przez zaklad ubezpieczen [...]” stoi
w sprzecznodci z przepisami kodeksu cywilnego, w Swietle ktérych oferentem
jest ubezpieczajacy*. Podobnie krytycznie oceni¢ nalezy postugiwanie sie poje-
ciem ,produktéw ubezpieczeniowo-inwestycyjnych” (Wytyczna 7.4). Czytajac
dokumenty KNE trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze ,wyrecza” prawotworcze or-
gany w zakresie transpozycji przepiséw unijnych do porzadku krajowego (np.
dyrektywy MIFID II** czy dyrektywy o dystrybucji ubezpieczen®).

5. Brak sp6jnosci pomiedzy dokumentami KNF

Kolejng kwestiag budzacg watpliwosci sa réznice pomiedzy zakresem i tre-
Scig rekomendacji i wytycznych kierowanych do okreslonych kategorii uczest-
nikéw rynku finansowego. Przyklad stanowi¢ moze kierowana do bankéw Re-
komendacja U i wytyczne dystrybucyjne adresowane do ubezpieczycieli. Jest
to o tyle istotne, Zze zgodnie z treScia wytycznych stanowia one ,uzupelnienie

41 Zob. M. Orlicki, Umowa ubezpieczenia, [w:] System prawa prywatnego. Prawo zobowigzar — czes¢ szcze-
gotowa, t. 8, red. J. Panwicz-Lipska, Warszawa 2011, s. 817 i nast.

42 Dyrektywa 2014/65/EU Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 maja 2014 . w sprawie ryn-
kéw instrumentéw finansowych oraz zmieniajaca dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe 2011/61/UE
L173/349.

# Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/97 z dnia 20 stycznia 2016 w sprawie dystrybcji
ubezpieczen L 26/19.
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ww. rekomendacji, odnoszac sie do poszczegélnych obowiazkéw z perspektywy
zakladow ubezpieczeni”. M. Orlicki sugeruje (na wybranym przykladzie) iz owe
réznice wynikaja z zakresu kompetencji organu nadzoru — ograniczonego do
rynku finansowego. Stad brak mozliwosci ,interpretacji” rozwiazan adresowa-
nych do podmiotéw niepodlegajacych nadzorowi*. Taka argumentacja jest wia-
§ciwa w odniesieniu do kwestii ekwiwalentu pienieznego naleznego ubezpiecza-
jacemu w przypadku ubezpieczen grupowych.

Trudno jednak ja zastosowaé w odniesieniu do innych szczegélowych reko-
mendagji, jak chocby dotyczacej karty produktu. Sam fakt wymogu opracowania
obszernych materialéw informacyjnych dotyczacych wszystkich uméw ubez-
pieczenia zawieranych przez bank na rzecz klienta lub za jego posrednictwem
budzi powazne zastrzezenie zaréwno co do przepisu, ktérego interpretacje ma
stanowi¢, jak i logiki oraz praktycznych mozliwoéci. Zgodnie z Rekomendacja
U ubezpieczyciele moga wesprze¢ banki w zakresie opracowywania takich kart
produktéw, jednakze na bankach spoczywa wymog ich opracowania i dorecze-
nia klientom (Rekomendacja 9.4 oraz Rekomendacja 15.4). Wytyczne natomiast
ograniczajq sie¢ do narzucenia wymogu opracowania karty produktu dotyczacej
ubezpieczen o charakterze inwestycyjnym (Wytyczna 7.6), przemilczajac wspot-
prace w zakresie innych ,produktéw ubezpieczeniowych”. Te dysproporcje
utrudniajacg wspélprace trudno argumentowaé brakiem kompetencji KNE Inng
kwestig jest zasadno$¢ wymogu opracowywania kart wszystkich produktéw
ubezpieczeniowych, ktére w praktyce stanowig powielenie ogélnych warunkéw
ubezpieczenia. Organ nadzoru zobligowal banki do dokonywania oceny dzia-
talnosci ubezpieczyciela, wspolpracujacego z bankiem, wymagajacej znajomosci
dokumentacji ubezpieczeniowej (np. obowiazek monitorowania ,liczby decyzji
odmownych zakltadu ubezpieczen co do wyplat swiadczen oraz analiza uzasad-
nienia tych decyzji” — Rekomendacja 11) objetej co do zasady tajemnica ubezpie-
czeniowq. Wytyczne nie odnosza sie do tej kwestii.

Jezeli celem dzialan KNF jest usprawnienie wspélpracy pomiedzy bankami
i ubezpieczycielami poprzez eliminacj¢ nieprawidlowosci, ktére powstaty na
skutek blednej interpretacji obowiazujacych przepisow, to za wlasciwe uznac
nalezy adresowanie owej ,interpretacji” do obu wspoétpracujacych ze soba nad-
zorowanych podmiotéw. Brak spéjnosci pomiedzy obu dokumentami obniza
skuteczno$¢ realizacji dziataii organu nadzoru, ktéremu z zalozenia przys$wieca
ochrona klientéw instytucji finansowych.

6. Wnioski

Enigmatyczne formy sa niebezpieczne, tam, gdzie zasada réwnorzednosci
ulega daleko idacym ograniczeniom. Charakteryzuje to stosunki nawigzywane
na rynku ubezpieczeniowym. Porzadek prawa opiera sie na Scisle ustalonych

4“4 M. Orlicki, Rekomendacja U..., s. 27.
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zrodlach prawa, ktére buduja bezpieczenstwo prawne. Dostrzegalna w prawie
miedzynarodowym i unijnym tendencja do wzmacniania roli tzw. miekkiego
prawa dotyczy w szczegolnosci efektéw samoregulacyjnych — dobrych praktyk
wypracowanych przez samych uczestnikéw rynku. Samoregulacja to wyraz roz-
woju demokracji i wolnosci gospodarczej. Nie powinno stawiac sie jej na rowni
z ,dydaktyka” organu nadzoru. Dlatego tez przyjmowane przez banki i ubezpie-
czycieli rekomendacje, opracowane przez samorzady gospodarcze (ZBP i PIU),
stanowia spuscizne lex mercatoria®, a rekomendacje i wytyczne organu nadzoru
(KNF ) ius honorarium?*.

Regulacje rynku ubezpieczeniowego za pomoca rekomendacji i wytycznych
KNF cechuje swego rodzaju paradoks. Dochodzi bowiem do sytuacji, w ktorej
argumenty oslabiajace moc prawng dokumentéw wydawanych przez organ
nadzoru sg wykorzystywane dla wzmocnienia ich roli. Jezeli bowiem nie maja
wiazacej roli, to nie podlegaja kontroli sadowej*” ani co do ich tresci (zakresu
przedmiotowego), ani formy (terminologii, metodyki). Daja zatem ich twoércy
daleko idaca swobode. Z drugiej strony praktyka (dotychczas w szczegoélnosci
bankowa) pokazuje, iz stanowia gtéwne narzedzie kontroli. Narzedzie tym sku-
teczniejsze, bo trudno znalez¢ do walki z nim wladciwy orez, z uwagi na podkre-
S§lany niewiazacy charakter. Wykorzystywanie tresci rekomendacji w interpretacji
obowigzujacych przepiséw z uwagi na zawarte w nich wskazéwki to postulat
chlubny, o ile nie uwzgledni sie presji w jakiej dochodzi do takiej interpretacji.
Konstytucyjnie zagwarantowana wolno$¢ gospodarcza ograniczana jest przez
organy wladzy wykonawczej w daleko idacy sposéb.

4 Zob. szerzej Z. Brodecki, D. Masniak, Priniciples of European Insuranace Contract Law jako element
zintegrowanego porzqdku prawnego, [w:] Wspdtczesne problemy prawa zobowigzari, red. A. Olejniczak, J. Ha-
berko, A. Pyrzynska, D. Sokolowska, Warszawa 2015, s. 95 i nast.

% Prawo pretorskie (edyktowe) obowigzujace w przedziale od IV w p.n.e do IT w. n.e. Edykt pre-
torski stanowil zbiér zasad, jakimi zamierzat sie kierowaé pretor w czasie swojego urzedowania. Byt
uznawany jako akt normatywny i zrédlo prawa Iaczace prawo rzymskie z prawami ludéw podbitych.
Miatlo na celu wspomaganie, uzupelnianie i poprawianie ius civile.

7 Na ten temat zob. tez.: C. Chutek, Prawotwdrcze ambicje KNF, ,Miesigcznik Ubezpieczeniowy” 2014,
nr 7-8, s. 20-21.
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PRINCIPLE OF THE FREEDOM OF ECONOMIC ACTIVITY
AND THE STATE INTERVENTION SO ABOUT
THE RECOMMENDATIONS AND GUIDELINES
OF THE FINANCIAL SUPERVISION AUTHORITY
FOR THE PARTICIPANTS OF THE INSURANCE MARKET

The economic freedom guaranteed by the Constitution can be restricted for the protec-
tion of consumers. Such limitation is particularly important on the complicated insurance
market. Without questioning the appropriateness of this restriction,the Author has ana-
lyzed protection instruments used by the supervisory authority. Similarly to the European
Union solutions, a tendency to influence the activities of insurers by non-law-making acts
issued by the Financial Supervision Authority can be observed at the national level. The
enigmatic legal nature of the Recommendations and Guidelines arouses controversy and
hinders the legal control.



